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Consultor, División de El éxito de las políticas globales y de las estrategias focaliza-
Desarrollo Productivo y das de capacitación para el trabajo productivo está estrecha-
Empresarial, CEPAL mente vinculado con el nivel de desarrollo de las habilidades 
básicas de la fuerza laboral y los costos de la capacitación de-
penderán también de la preparación general que posean los 
que acceden al proceso. Dada la estrecha relación que existe 
entre la estructura del sistema de educación escolar, el desa-
rrollo de las habilidades básicas y la capacitación propiamente 
tal, se ofrecen diferentes opciones cuando se trata de resolver 
desequilibrios entre la formación para el trabajo y la forma-
ción previa. Estas van desde ampliar y mejorar la educación 
escolar a emplear a personas con baja escolaridad y compensar 
las deficiencias con capacitación, con variaciones que se si-
túan entre ambas alternativas. La información disponible per-
mite concluir que la capacitación no reemplaza a la educación 
básica, que los procesos de sustitución técnica van unidos a 
una demanda mayor de trabajadores con una base educativa 
alta, que reemplazar educación por capacitación no es la op-
ción más eficiente y que uno de los efectos de la educación 
primaria es facilitar el proceso de capacitación fuera de la es-
cuela. Tratar de mejorar la productividad del trabajo sólo por 
medio de la capacitación, no parece ser la opción más eficien-
te. El desarrollo de habilidades básicas es un complemento ne-
cesario, cuando no un requisito, de la formación profesional. 
En este artículo se pretende señalar algunas dimensiones, a 
menudo no tomadas en cuenta, de la formación de recursos 
humanos, tanto en lo que se refiere a las habilidades básicas 
como a la capacitación propiamente tal. Esto es, los desequi-
librios que existen entre la formación para el trabajo y la for-
mación previa, así como las opciones que se ofrecen para re-
solverlos. 
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I 
Consideraciones 
Desde fines de los años ochenta se percibe en la re-
gión latinoamericana un renovado interés por contar 
con una dotación adecuada de recursos humanos para 
asegurar una estructura productiva que permita tasas 
altas de crecimiento. Numerosas publicaciones han 
llamado la atención sobre la importancia del capital 
humano para el desarrollo económico. Tanto análisis 
microeconómicos (Becker, 1975; Amsden, 1989) como 
macroeconomicos (Romer, 1986; Lucas, 1988; 
Azariadis y Drazen, 1993) han hecho hincapié en la 
importancia de la formación de recursos humanos 
cuando se busca elevar la productividad y el crecimien-
to económico. Estos análisis y la información empíri-
ca que los sustenta permitirían afirmar que la forma-
ción profesional en ciertas circunstancias contribuiría 
a acrecentar los ingresos de las personas, aumentaría 
la competitividad mediante el mejoramiento de la pro-
ductividad y bajaría los costos sin necesidad de redu-
cir los salarios. También en los reflexiones recientes 
en torno a la teoría del crecimiento este factor de pro-
ducción ocupa un lugar central. Solow (1993) plantea 
que las inversiones elevan la productividad en forma 
permanente y que los efectos negativos sobre la dis-
tribución pueden neutralizarse con políticas estatales, 
entre las cuales las de formación (es decir, educación 
escolar y capacitación) desempeñarían un papel impor-
tante. 
Contribuyen a valorizar el papel de la formación 
los estudios de rentabilidad de la educación y la capa-
citación, los que muestran que la inversión en este 
campo es rentable. Sin embargo, tales estimaciones a 
menudo no toman en cuenta dos cosas. En primer lu-
gar, el factor "distribución" afecta los beneficios de la 
educación, de modo que los rendimientos de las inver-
siones en educación escolar y capacitación son mayo-
res mientras más igualitario sea el acceso a una for-
mación general de la misma calidad. En consecuencia, 
no basta con aumentar el gasto en educación para 
obtener mejores resultados, si esto no se complemen-
ta con un mejoramiento general de la calidad de la 
enseñanza. Apoya esta afirmación el hecho de que el 
gasto por individuo en educación, en cifras absolutas, 
es igual o mayor en los colegios privados de la región 
que en los establecimientos públicos de la mayoría de 
los países de la Organización de Cooperación y Desa-
para situar el problema 
rrollo Económicos (OCDE), los que exhiben una distri-
bución más igualitaria, mientras que los rendimientos 
son muy inferiores.1 En materia de capacitación se 
advierten fenómenos similares. 
En segundo lugar, la experiencia en sectores agra-
rios indica que al formular estrategias para el desarro-
llo de recursos humanos es preciso tener en cuenta que 
"el aumento de productividad sólo se verifica en un 
ambiente de cambio tecnológico, mientras que en un 
ambiente de tecnología tradicional, no se notan dife-
rencias significativas de productividad entre los que 
fueron a la escuela y los que no fueron... En los am-
bientes de cambio tecnológico existe mayor demanda 
e interés por la escuela y otros tipos de educación y 
capacitación" (Dirven, 1995). Esto está relacionado con 
el hecho de que la oferta de innovaciones tecnológi-
cas es generalmente endógena a la agricultura campe-
sina (Figueroa, 1986), la que induce una demanda de 
educación. 
Un estudio de CEPAL/UNESCO/OREALC (1992) reco-
ge una buena parte de estos planteamientos al afirmar 
que los dos objetivos centrales del desarrollo en los 
años noventa son la búsqueda de una auténtica com-
petitividad y la de una mayor equidad. Para lograr am-
bos objetivos la educación, en todas su formas, desem-
peña un papel capital. 
En América Latina estos planteamientos han en-
contrado eco entusiasta, según lo demuestran pronun-
ciamientos gubernamentales, de las asociaciones de 
empleadores y de los trabajadores. Sin embargo mu-
chas de estas propuestas de alcance global y con inten-
ciones de aplicar enfoques sistêmicos tienden a ser im-
precisas, y a menudo se diluyen en pronunciamientos 
generales de confusa o difícil aplicación. La política se 
queda entonces en el nivel de las líneas generales, des-
1
 A modo de ejemplo: los programas oficiales en matemáticas y 
ciencias son muy similares en toda la región y sus contenidos son 
más restringidos que en la OCDE (en matemáticas no incluyen geo-
metría analítica, cálculo ni trigonometría; la enseñanza de ciencias 
no es experimental sino enciclopédica y no incorpora los últimos 
avances). En los establecimientos afiliados al sistema de Bachille-
rato Internacional y al de Baccalauréat francés los programas son 
similares a los de los países industrializados, pero los rendimientos 
son inferiores. 
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cuidándose asuntos "prácticos" como los ligados a la 
gestión de los programas, la especificidad de los gru-
pos a los que se desea favorecer, los métodos más apro-
piados o los recursos necesarios para llevar a cabo es-
trategias eficaces. 
Se advierte, al mismo tiempo, una cierta desorien-
tación sobre cuáles son las estrategias más eficaces para 
conseguir una acumulación respetable de capital hu-
mano; la ausencia de políticas coherentes en la mate-
ria y los desajustes entre oferta y demanda de califi-
caciones suelen originar un uso ineficiente de los re-
cursos. 
Esto se explica, desde un punto de vista institucio-
nal, por la complejidad del problema y por la cantidad 
de organismos involucrados. También contribuyen a 
oscurecer el panorama la falta de coordinación entre 
ellos y la carencia de instituciones capaces de llevar a 
cabo políticas de tal complejidad. Pero también son 
factores decisivos la imprecisa definición de los pro-
blemas y las tecnologías educativas empleadas en la 
región para formar los recursos humanos. A esto se 
suma que los objetivos de las políticas y estrategias son 
en general poco precisos, que la calidad de los resul-
tados es difícil de medir o que las mediciones utiliza-
das sólo evalúan rendimientos internos, y que no existe 
un sistema eficaz de incentivos. 
De otro orden son los aspectos siguientes, que 
inciden en la definición de estrategias y la formulación 
de políticas y que muy a menudo afectan la eficacia y 
los resultados de ellas: 
i) La demanda de cualquier tipo de formación es 
muy elástica, tiende a aumentar más rápidamente que 
la oferta y afecta inmediatamente la calidad del servi-
cio. Además, dado que el "bien formación" es a la vez 
II 
El contenido del concepto "habilidades básicas" evo-
luciona y se modifica en función del progreso tecno-
lógico de la sociedad. Así, por ejemplo, la incorpora-
ción de la computación ha hecho más importante la 
capacidad de pensamiento abstracto y lógico que las 
habilidades manuales o incluso que la motricidad fina 
(Delker, 1990). La mayoría de los países de la región 
estructuraron su educación básica en períodos en que 
las demandas de la sociedad no coincidían totalmente 
un producto de consumo y una inversión, su demanda 
no está regulada por los mecanismos de mercado. 
ii) La formación es un bien tan complejo que se 
puede hablar de varios bienes distintos con elasticida-
des de la demanda asociadas a los distintos niveles y 
productos que ofrece. Incluso dentro de cada uno de 
esos productos hay diversos bienes que afectan esa 
elasticidad. Por ejemplo, tanto la educación escolar co-
mo los institutos de formación profesional ofrecen un 
producto principal, que es la capacitación propiamen-
te tal, y una serie de subproductos —conocimientos, 
prestigio, acceso a niveles superiores de educación y 
a determinados tipos de empleo, etc.— que a menudo 
aparecen tanto o más deseables que la formación mis-
ma. La oferta es mucho más inelástica que la deman-
da y los intentos de regular ambas mediante mecanis-
mos de mercado no han tenido los resultados espera-
dos. 
En la relación entre oferta y demanda influyen 
factores exógenos como los siguientes: 
i) El sistema de formación aplica criterios inter-
nos, como el desempeño anterior y los certificados 
otorgados por el sistema mismo. 
ii) La formación es un proceso continuo que no 
se completa de una sola vez dentro de plazos prede-
terminados. 
iii) La formación acarrea prestigio, y este presti-
gio contribuye a crear demanda de ciertas profesiones 
u oficios en desmedro de otras. 
iv) Las "decisiones equivocadas" sólo quedan de 
manifiesto en el largo plazo, lo que hace difícil que 
puedan influir en decisiones posteriores o corregirlas 
en función de tendencias del mercado aun cuando haya 
habido cambios drásticos. 
con las actuales, ni tampoco con las necesidades de 
calificación de quienes no seguirán en la educación 
media y superior. 
Entre las habilidades básicas se hallan la capaci-
dad de plantear y formular problemas, la capacidad 
analítica, la capacidad de trabajar en equipo, la dispo-
sición a aprender, y otras. Estas se han descrito última-
mente en muchas publicaciones. En cambio (como se 
mostrará más adelante en la sección VI), no se ha es-
Formación de habilidades básicas 
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tudiado de manera similar el contenido de la forma-
ción específica para cada oficio en situaciones como 
la latinoamericana, con la intención de mejorar la pro-
ductividad y la calidad. 
Hay una estrecha relación entre la estructura del 
sistema de educación escolar, el desarrollo de las ha-
bilidades básicas y la capacitación propiamente tal. Es-
to implica una relación entre el Estado, los educandos 
y las empresas (privadas o públicas) que emplearán a 
las personas calificadas. Distintas combinaciones de 
lo público y lo privado generan tres modelos bási-
cos de organización de la educación y de la capaci-
tación. 
En el primer modelo el Estado no tiene un papel 
relevante en la formación profesional, que está regu-
lada por el mercado. Los ejemplos más conocidos de 
este modelo son Gran Bretaña, Estados Unidos y Ja-
pón. En estos países la formación profesional no está 
ligada al sistema de educación formal ni reglamenta-
da o controlada por el gobierno: está directamente li-
gada a la producción. 
En el segundo modelo el Estado planifica, orga-
niza y controla la formación profesional; el sistema 
puede describirse como distributivo o "de reparto", en 
tanto que el instrumento de política más utilizado es 
el subsidio a la oferta. Es el modelo que se aplica en 
Francia, Italia, Suécia y en la mayor parte de la región 
latinoamericana. Su característica central es una estre-
cha vinculación con el sistema escolar y la relación 
directa entre los diplomas escolares y las calificacio-
nes profesionales. 
El tercero es un modelo de mercado al que con-
trola el Estado. Se ha desarrollado especialmente en 
Alemania, Suiza y Austria. Hay una colaboración es-
trecha entre el gobierno y las empresas, con una de-
marcación clara entre la formación profesional y la 
educación pública. Este sistema se creó para atender a 
las necesidades del artesanado, pero posteriormente fue 
adoptado también por la industria. 
El primero de los modelos descritos se estructura 
en torno a la demanda, el segundo en torno a la oferta 
y el tercero busca equilibrios entre una y otra. 
Los sistemas organizados en torno a la oferta, que 
se aplican en la mayoría de los institutos de formación 
profesional (INACAP, CONALEP y otros), siguen esquemas 
académicos, cuyos criterios de rendimiento están de-
terminados por el sistema educativo mismo y no por 
la demanda de la producción e inserción productiva y 
social de los estudiantes. Una gran parte de esta pre-
paración, incluido el adiestramiento vocacional y téc-
nico, está divorciada de las necesidades de los emplea-
dores. Los programas son excesivamente largos y rí-
gidos. Los cursos teóricos no guardan relación con la 
práctica y buscan más el avance dentro del sistema que 
sus conexiones con el exterior, lo que es congruente 
con criterios de evaluación definidos desde la oferta 
misma. La rigidez de los sistemas y el énfasis en rendi-
mientos para el avance interno de los estudiantes hace 
a éstos incapaces de responder a las demandas cam-
biantes del mercado de trabajo. 
Al sector productivo, por su parte, le resulta difí-
cil transmitir sus demandas. En primer lugar porque, 
pese a la existencia de demandas críticas de capacida-
des, los empresarios no tienen los instrumentos para 
formularlas, ni los canales orgánicos para comunicar-
las. Las calificaciones que se necesitan hoy son com-
plejas, implican nuevas formas de organización del tra-
bajo y cambian muy rápidamente, debido a la innova-
ción tecnológica y a la importancia que ha adquirido 
la competencia internacional. 
El desacuerdo entre la oferta y la demanda de for-
mación básica, y también de capacitación en los insti-
tutos de formación profesional, se traduce a menudo 
en despilfarro y por ende en una pérdida de recursos 
que no es trivial. Las políticas para superar estos dese-
quilibrios deben resolver dos problemas: definir qué es 
lo que hay que enseñar, y hacerlo al menor costo po-
sible. 
Los sistemas orientados por la demanda buscan 
corregir y disciplinar la oferta. Las políticas que favo-
recen la demanda, con subsidios a los consumidores u 
otros instrumentos similares, apuntan a mejorarla cuan-
titativa y cualitativamente por medio de presiones en 
el mercado. Sin embargo, algunas políticas de subsi-
dio a la demanda pueden también tener efectos perver-
sos cuando no van acompañadas de medidas concre-
tas que hagan transparentes los mercados. Esto es per-
ceptible en bienes cuyas deficiencias de calidad y can-
tidad sólo son corregidas por el mercado a mediano o 
largo plazo, como sucede con la mayoría de los bie-
nes públicos no orientados al mercado y especialmen-
te con la formación de recursos humanos. El subsidio 
a la demanda será efectivo en este caso a condición de 
ir acompañado de medidas e instrumentos de correc-
ción de la demanda. 
El modelo educativo aplicado en Alemania, Aus-
tria y Suiza, llamado educación dual o modalidad de 
alternancia, cuya aplicación en la región se verá más 
adelante, pretende superar los esquemas inflexibles 
orientados por la oferta, haciendo hincapié en la de-
manda e introduciendo mecanismos para formularla 
con participación de los empresarios y de los trabaja-
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dores beneficiados: busca organizar esquemas de ca-
pacitación escolares con participación activa del sec-
tor productivo en la planificación y gestión de la for-
mación escolar, y de diseñar cursos para desarrollar 
competencias y determinar estándares de rendimiento 
en las ocupaciones. 
III 
La educación escolar y el costo 
de la capacitación 
Cualquiera sea la forma en que se articulen los siste-
mas de educación y capacitación con el sector produc-
tivo, la educación básica tiene un papel importante. 
Uno de los efectos de la enseñanza primaria es facili-
tar la capacitación fuera de la escuela. Hay una rela-
ción directa entre la calidad y cantidad de educación 
básica recibida y la extensión e intensidad de la capa-
citación necesaria para incorporarse a actividades pro-
ductivas con rendimientos iguales o cercanos a la 
media (cuadro 1). 
En el cuadro, las columnas 1 a 3 indican el costo 
medio de la capacitación inicial de los trabajadores en 
diversos sectores de baja productividad. Las columnas 
4 a 6 indican el ahorro que significa para estas mis-
mas empresas el que los trabajadores tengan niveles 
educativos de aproximadamente tres años más que los 
que tienen actualmente.2 En países con escolaridad pri-
maria cercana al 100%, como Argentina y Chile, el 
ahorro para las empresas tiende a cero. En países con 
coberturas primarias menores los ahorros son conside-
CUADRO 1 
América Latina: Costos estimados de capacitación y ahorro en esos 
costos producido por gasto adicional en educación escolar9 
(En dólares de 1990) 
Costos medios de la capacitación inicial para 
obtener un rendimiento igual a la 
media de la empresa 
Ahorro estimado del 
gasto en capacitación por gasto 








































































































Fuente: PADI (Programa de Análisis de la Dinámica Industrial); CEPAL; encuestas. 
a
 Elaborado sobre la base de salarios mínimos, información obtenida en encuestas a empresas, y proyecciones. 
b
 Gasto adicional equivalente a tres años de cobertura por individuo, basado en el gasto público por estudiante primario en 1990. Se estima 
una productividad promedia del 50% de la media durante el período. Sólo se incluyen costos salariales. No se incluyen costos de material, 
de supervisores, pérdida de materias primas, etc. 
2
 Establecidos sobre la base de comparaciones interempresas, nacionales e internacionales. 
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rabies, alcanzando en algunos casos a la mitad de los 
costos de la capacitación inicial. Pero los mayores 
beneficios para estos países son de otra índole: la crea-
ción de condiciones para elevar la productividad y la 
mayor receptividad a la innovación tecnológica. 
"Aceptando la hipótesis que se necesita un míni-
mo manejo de las matemáticas equivalente a lo apren-
dido en el cuarto y el sexto año básico para lograr 
aplicar bien los nuevos paquetes tecnológicos (en la 
agricultura, en la industria son necesarios al menos 
ocho años) las posibilidades de innovaciones tecnoló-
gicas en la región —aunque hayan mejorado— siguen 
bajas" (Dirven, 1995). Sólo para dar algunos ejemplos, 
a fines de los años ochenta el promedio de grados 
aprobados era de 3.3 en Brasil y de 4.8 en Paraguay y 
Perú; los mejores promedios correspondían a Chile, 
Argentina, Uruguay y algunas islas del Caribe, anti-
guas posesiones británicas, pero no alcanzaban a seis 
años aprobados. 
Los niveles educativos bajos afectan no sólo a la 
innovación tecnológica sino también al desempeño 
laboral. Es habitual la incapacidad de los trabajadores 
para transformar centímetros en pulgadas, estimar su-
perficies curvas o calcular la presión de líquidos y ga-
ses, lo que los lleva a mediciones imprecisas y a deci-
siones que generan despilfarras. 
Los sectores a los que se refiere el cuadro 1 son 
de baja productividad en la región, pero en la actuali-
dad emplean un porcentaje muy alto de la mano de 
obra industrial (entre 40 y 70%, según el país). Esa baja 
productividad se debe sobre todo al nivel tecnológico 
que han alcanzado. Para lograr aumentos de producti-
vidad sustanciales se precisan inversiones importantes 
en maquinaria, instrumentos y organización. Pero cuan-
do se realizan tales inversiones los individuos con baja 
La alternativa de emplear a personas con baja escola-
ridad y compensar sus insuficiencias con capacitación 
exige inversiones muy altas, tanto o más altas que la 
capacitación misma y es menos eficiente que la de 
emplear personas con al menos diez años de escolari-
dad. Róese encontró en Brasil empresas que adopta-
ban la primera de estas estrategias en 1989, y que las 
abandonaron posteriormente cuando hubo señales de 
escolaridad quedan excluidos porque no tienen las 
habilidades básicas necesarias. Como se verá más ade-
lante, desarrollar en adultos las capacidades necesarias 
para alcanzar el nivel cultural que demandan las nue-
vas tecnologías tiene un costo muy alto. 
Las comparaciones con el sudeste asiático y con 
algunos sectores de ciertos países europeos indican que 
las mejoras de organización y de procesos que se ge-
neran dentro de las unidades productivas (innovacio-
nes endógenas) pueden llegar a ser una fuente muy im-
portante de aumentos de productividad. Los factores 
que más inhiben la generación y aplicación de inno-
vaciones endógenas en las empresas de la región son 
las deficiencias educativas y las modalidades de ges-
tión. El estilo de desarrollo en el sudeste asiático y en 
Japón estimula estas innovaciones, que se hacen posi-
bles, entre otras cosas, porque los niveles educativos 
de la fuerza de trabajo son coherentes con formas de 
gestión que estimulan la creatividad de cada trabaja-
dor. 
En todos los países examinados el ahorro en los 
costos de capacitación se hace notar especialmente en 
sectores como los de calzado, de madera y productos 
de madera (excluida la celulosa), y de muebles y acce-
sorios no metálicos, que emplean tecnologías casi arte-
sanales, con uso intensivo de mano de obra muy cali-
ficada cuya capacitación se realiza principalmente en 
el trabajo mismo. Tales tecnologías dependen mucho 
de la formación inicial con que se incorporan los tra-
bajadores. El ahorro en el sector alimentos y bebi-
das es menor en términos absolutos, pero alto como 
proporción del costo de la capacitación inicial. Las tec-
nologías que usan las empresas incluidas en esta ca-
tegoría tienden a emplear mano de obra menos califi-
cada. 
recesión; una de ellas, con un total de 3 000 trabaja-
dores en actividades de producción, tenía 300 en pro-
gramas compensatorios y 300 más que esperaban para 
ingresar a ellos, y otra, con 400 trabajadores en la pro-
ducción, tenía 90 en programas de esa índole (Róese, 
citado en Fleury y Humphrey, 1993). Algunas empre-
sas brasileñas que implementaban planes de reorgani-
zación para mejorar la calidad se vieron obligadas a 
IV 
Habilidades básicas y desarrollo tecnológico 
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elevar los niveles educativos de sus trabajadores con 
cursos del idioma nacional, matemáticas básicas y 
estadísticas elementales (Gitahy y Rabello, 1991). El 
mismo fenómeno se observó en Jamaica en 1994. Esta 
estrategia tiene limitaciones y riesgos para los emplea-
dores, por sus costos directos y de oportunidad, pero 
puede ser empleada cuando fallan otras alternativas. 
La capacitación para utilizar tecnologías más 
complejas, como las empleadas en funciones de pro-
ducción con mayor densidad de capital, se realiza so-
bre la base de un nivel cultural o educativo mayor que 
el que se consigue sólo con la educación primaria. Em-
presas automotrices instaladas o renovadas en los úl-
timos años así lo ilustran. El ejemplo de dos fábricas 
automotrices en Argentina es elocuente. La Ford Mo-
tors tiene una planta en Buenos Aires y otra en Cór-
doba. Los trabajadores de Córdoba tienen niveles edu-
cativos muy superiores a los de Buenos Aires: entre 
los primeros el 6% tiene sólo educación primaria, 
mientras que entre los segundos la cifra es de 50%. Y 
entre los empleados, en la planta de Córdoba más del 
60% posee educación secundaria completa o universi-
taria, mientras que en la de Buenos Aires sólo un cuarto 
de ellos llega a tal nivel educativo. 
La planta de Córdoba exportó en 1993 cerca del 
85% de su producción a Europa y Brasil. Tecnológi-
camente es mucho más avanzada que la de Buenos 
Aires, cuenta con instalaciones, organización y diseño 
más modernos, y algunas de las operaciones que en 
Buenos Aires se hacen manualmente en Córdoba es-
tán mecanizadas. Esto ilustra la relación que existe 
entre el grado de desarrollo tecnológico y el nivel de 
calificación de la fuerza de trabajo. Las mejoras tec-
nológicas generan una demanda de trabajadores con 
más altos niveles de formación básica, sobre los que 
se pueda estructurar un proceso de capacitación eficien-
te. La planta de Córdoba, más nueva, significó una 
inversión de 250 millones de dólares, mientras que la 
de Buenos Aires trabaja con algunas maquinas de más 
de treinta años de edad. 
La información disponible permite concluir que 
efectivamente los procesos de sustitución técnica de 
trabajo por capital van unidos a una demanda mayor 
de trabajadores con una base educativa equivalente a 
la escuela secundaria. Cuando ésta no se encuentra hay 
que pensar en programas de nivelación educativa. En 
el mejor de los casos, un proceso de formación que 
compense las carencias más importantes causadas por 
la falta de escolaridad secundaria, a los 18 años o más, 
tomaría unos 20 meses, con una dedicación aproxima-
da de 25 horas semanales (un ejemplo de tales progra-
mas son los de la Fundación DUOC en Chile). Termi-
nado este período la persona estaría en condiciones de 
acceder a la capacitación inicial propiamente tal —la 
que en industrias de avanzada en la región implica de 
dos a cuatro meses— antes de poder incorporarse ple-
namente a la línea de producción. 
El costo estimado de programas como éstos para 
algunos países de la región se muestra en el cuadro 2. 
Este costo es costo de oportunidad para los trabajado-
res, si ellos pagan directamente el programa compen-
satorio; o para las empresas con tecnologías más avan-
zadas, por el hecho de que encontrarían en el mercado 
fuerza de trabajo con escolaridad o experiencia; o para 
el Estado, si éste decide asumir tal costo. Esto último 
no depende del modelo educativo implementado sino 
del papel asignado a los gobiernos en la formación de 
los recursos humanos. Los programas compensatorios, 
aun cuando buscan nivelar a personas con carencias de 
educación secundaria, se asimilan a los de capacitación. 
Vale decir, estarán determinados por los instrumentos 
de política que los orienten y por el énfasis en la ofer-
ta o en la demanda que los caracterice. 
Cuando los programas compensatorios están do-
minados por la oferta, será el Estado el que tenderá a 
asumir una cuota mayor de los costos; y a la vez esta-
blecerá mecanismos de evaluación, control y certifica-
ción que acercará tales programas a la educación es-
colar. Cuando la demanda sea el factor determinante 
y haya una vinculación estrecha entre la capacitación 
y la formación de habilidades básicas, los costos ten-
derán a ser asumidos por los trabajadores, por las 
CUADRO 2 
América Latina: Costo estimado de 
programas compensatorios y de 
cuatro años de educación secundaria8 
(Dólares de 1990) 
País Programa compensatorio 4 años de educación 
(20 meses) secundaria 
Argentina 2 285 412 
Brasil 1 220 669 
Chile 1 714 677 
Colombia 1 372 270 
Ecuador 1 437 317 
Guatemala 641 185 
Honduras 916 317 
Jamaica 1 118 795 
República Dominicana 1 029 191 
Fuente: UNESCO, 1992. 
a
 Valor presente de la educación estimado con una tasa de actuali-
zación del 10% anual sobre el gasto en 1990. El valor presente de 
los costos de oportunidad fue estimado sobre la base de los salarios 
mínimos de 1994, con una tasa de actualización de 0.8% mensual. 
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empresas, o por subsidios estatales a la demanda (de 
los individuos o de las empresas). Pero las mayores di-
ficultades para llevar a cabo estos programas no están 
en los costos, sino en factores de orden institucional: 
entre otros, la certificación, la elaboración de los pro-
gramas de enseñanza y la coordinación con las deman-
das generadas por las actividades productivas. 
En el cuadro 2 se presentan los valores presentes 
de la formación compensatoria. En todos los casos se 
asume un costo de oportunidad equivalente al salario 
mínimo para los trabajadores, hipótesis muy conserva-
dora cuando se trata de personas que laboran en em-
presas con tecnología avanzada e incluso de muchos 
trabajadores por cuenta propia. También se asume una 
productividad del 50% durante el período de forma-
ción compensatoria. Estas magnitudes se comparan con 
el valor presente de cuatro años de formación secun-
daria convencional, de conformidad con el gasto en 
educación de cada país, es decir sobre la hipótesis de 
mantener los niveles de calidad actuales.3 
Esta información sugiere dos opciones posibles 
para atraer inversiones a los sectores de más alta pro-
ductividad, que generalmente hacen uso intensivo de 
capital y exigen mano de obra que pueda ser capacita-
da para desempeñar funciones complejas, o para me-
jorar el nivel educativo de las empresas que operan con 
tecnologías más avanzadas. La primera opción es au-
mentar la cobertura del sistema de educación con el 
objeto de mejorar la escolaridad de los jóvenes antes 
de los 18 años, y la segunda es incentivar la amplia-
ción de los programas compensatorios especiales para 
nivelar carencias de educación media. 
El valor presente y las externalidades de una y 
otra opción aconsejarían inclinarse por la educación 
escolarizada, cuyo costo es entre 0.5 y 8 veces menor 
que el de los programas compensatorios después de los 
18 años. Sin embargo, si ésta fuera una opción única 
y excluyente significaría desconocer que existe en la 
región un contingente muy importante de trabajadores 
mayores de edad que carecen de las habilidades bási-
cas para la industria moderna y que se beneficiarían 
de programas compensatorios. 
3
 Los programas compensatorios y los cuatro años de educación 
secundaria no son equivalentes; estrictamente hablando, no son en-
Es preciso considerar además el problema de la 
calidad de la educación, que no se ha tocado en las 
consideraciones y estimaciones anteriores. Dadas las 
características de la educación en la región, en gene-
ral muy insatisfactorias, sería posible compensar algu-
nas deficiencias de calidad con una ampliación de la 
cobertura de la educación básica, cuando no se tienen 
los medios, la tecnología o el tiempo para introducir 
mejoras cualitativas sustanciales. 
Se trataría de llegar a una cobertura universal de 
al menos ocho años, siempre que la alternativa más 
adecuada —una escuela de mejor calidad— no sea 
posible. Un aumento promedio de tres años de educa-
ción básica podría reducir los costos de capacitación 
de manera apreciable. Pero no sólo la capacitación se 
vería beneficiada por un aumento de la escolaridad, al 
disminuir sus costos y su duración; otras evidencias 
fragmentarias sugieren que este aumento también ele-
varía el rendimiento profesional, mejoraría las carre-
ras laborales de los trabajadores, aseguraría la acumu-
lación de los conocimientos implícitos adquiridos en 
el proceso de trabajo, y ayudaría a adaptar los conoci-
mientos adquiridos a nuevos entornos laborales, ha-
ciendo más fácil la introducción de nuevas tecnologías 
o el cambio de trabajo. A tales beneficios, que serían 
considerables, habría que sumar el efecto de una bue-
na educación básica en el aprovechamiento educativo 
posterior, y consecuencias colaterales como la dismi-
nución de la vagancia, la delincuencia y el desempleo 
juvenil. 
Así, es imperativo crear las condiciones para que 
toda la población acceda a lo que esa sociedad defina 
como educación básica. En los países de la OCDE ya no 
se hacen estudios de rentabilidad de la educación pri-
maria porque la variable rentabilidad económica no se 
incluye en las consideraciones de política a este nivel 
educativo. Los países latinoamericanos también pos-
tulan que todas las personas tienen la obligación de 
cursar la enseñanza básica, lo que crea el derecho a 
recibirla, con independencia de los beneficios econó-
micos que ella pueda producir. 
tonces bienes sustitutos. Sin embargo, la comparación es útil por-
que entrega elementos de juicio para la formulación de políticas. 
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V 
Los recursos humanos en los sectores 
de baja productividad 
Los sectores representados en el cuadro 3 son de bajo 
desarrollo tecnológico y en la región operan sobre la 
base del uso intensivo de mano de obra, la que supues-
tamente debería tener un nivel educativo equivalente 
al menos a seis años de enseñanza primaria completa. 
No todos los países cuentan con una fuerza de trabajo 
con ese nivel de educación (el promedio de grados 
aprobados en la región es de 4.2 años; en Chile es de 
5.6 —el mejor promedio—, en Argentina de 5.3, en 
Brasil de 3.3, en Perú de 4.8 y en México de 4.9). 
Aun cuando una buena formación general es ren-
table y los empresarios lo saben, éstos son reacios a 
invertir en ella porque la rentabilidad es a mediano o 
CUADRO 3 
Mucho se insiste hoy en la importancia de la forma-
ción de habilidades básicas para mejorar el desempe-
largo plazo. Más aun, el beneficio puede ser cero por-
que la formación en habilidades básicas es un estímu-
lo para la rotación laboral. 
Suponiendo que la relación entre educación pri-
maria y secundaria e inserción ocupacional se mantie-
ne, el cuadro 3 muestra el efecto de las inversiones 
destinadas a mejorar el nivel educativo de segmentos 
de la población con baja escolaridad. Su inserción ocu-
pacional mejoraría si se mejorara la educación prima-
ria y secundaria. Los aumentos de cobertura en esta úl-
tima tendrían efectos más importantes que en la prima-
ria. Las mejoras se percibirían tanto en el tipo de inser-
ción laboral como en el nivel de las remuneraciones. 
ño de los trabajadores en la producción. Esta es una 
preocupación justa, ya que una gran parte de las defi-
América Latina: Costos adicionales de ampliar en tres anos la escolaridad 
en los niveles primario y secundario, y sus efectos hipotéticos en la inserción 
laboral8 de la población de 15 años y más 
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Fuente: CEPAL, Tabulaciones especiales de las encuestas de hogares de los respectivos países; UNESCO, 1992. 
a
 Inserción en actividades más productivas. 
VI 
Formación en las empresas 
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ciencias en la productividad y en la posibilidad de in-
corporar nuevas tecnologías se debe a carencias de esta 
naturaleza. 
Actualmente, en la región se tiende a atribuir a 
las empresas productivas responsabilidades de todo 
orden, entre ellas la de desarrollar las habilidades bá-
sicas, que tradicionalmente ha sido asumida por el sis-
tema escolar público. Peres (1994) sugiere que si bien 
esto puede ser ineludible en la coyuntura actual, pare-
ce deberse menos a una virtud no intervencionista del 
Estado que a omisiones en el cumplimiento de algu-
nas de sus funciones esenciales. Tendencias similares 
se advierten en el área de la salud y en el desarrollo 
de sistemas nacionales de ciencia y tecnología. 
Las innovaciones en la formación de recursos 
humanos y la capacitación para jóvenes a través de la 
educación escolar, la formación dual y la que ofrece 
gran parte de los institutos de formación profesional, 
no van a beneficiar a los trabajadores que están actual-
mente incorporados a tareas productivas. Es muy pro-
bable que más del 80% de las personas que actualmen-
te trabajan estén todavía laborando en diez años más, 
que al menos 60% de ellas lo estén al cabo de 20 años 
y que más del 50% aún trabajen en 30 años más. A 
este contingente hay que sumar todos los jóvenes que 
están incorporándose hoy y los que se incorporarán en 
los próximos años sin haberse beneficiado de eventua-
les progresos en la formación escolar. Los efectos de 
cualquier reforma en el sistema de educación general 
o dual sólo serán tangibles en un período no menor de 
cinco años. De ahí que el tema de la formación en el 
trabajo sea crucial si se pretende seriamente mejorar 
los niveles de productividad. 
Respecto de las personas que actualmente traba-
jan cabe preguntarse si esa formación puede compen-
sar sus carencias, en qué medida y bajo qué condicio-
nes. En varios países de la región se ha observado que 
la capacitación no sustituye a la educación básica. Esta 
tiene rasgos específicos y desarrolla habilidades que se 
suponen adquiridas cuando se inicia la capacitación. 
Las empresas se ocupan casi exclusivamente de 
la formación especializada, ya que no tienen incenti-
vos para invertir en la enseñanza de las habilidades 
básicas. El mayor freno a la inversión empresarial es 
la rotación de la fuerza de trabajo calificada, a la cual 
contribuyen precisamente tanto el nivel de capacitación 
del trabajador como su experiencia profesional, que 
aumentan el valor de mercado del individuo: un tra-
bajador con experiencia y calificación puede encontrar 
trabajo en condiciones más atractivas. Los empresarios, 
por lo tanto, se muestran renuentes a ofrecer una cali-
ficación general a la fuerza de trabajo, y prefieren dar 
adiestramiento específico, definido como el conjunto 
de conocimientos prácticos necesarios para operar los 
instrumentos de trabajo. Para que los empresarios se 
ocuparan de la formación de habilidades básicas ha-
bría que crear incentivos superiores al costo que tiene 
para ellos la rotación de la fuerza de trabajo y el ries-
go que supone esta inversión, política difícil de 
implementar. Más eficiente parece ser la propuesta de 
Ramos (1994) que, inspirado por Becker, sugiere un 
mercado privado de préstamos para inversiones en ca-
pital humano. Según Ramos, la falta de préstamos da 
pie a una mala asignación de recursos en la economía, 
que perjudica la eficiencia y la equidad; al respecto, 
sugiere que se instituya un sistema de préstamos, uti-
lizando como garantía los derechos a pensión. 
Los esquemas de capacitación que incluyen un 
componente de formación general parecen atractivos 
en empresas con un componente muy alto de capital 
convencional. En la planta automotriz de Hermosillo, 
en México, los gastos iniciales de formación general 
ascienden a una suma que fluctúa entre el 0.5% y el 
1% de la inversión total (500 millones de dólares). Pero 
un esquema de capacitación similar no afecta de la 
misma manera la estructura de la inversión total en em-
presas que hacen uso más intensivo de mano de obra 
(incluso cuando tengan una fuerza de trabajo de simi-
lar tamaño), pero con un capital fijo menor. Intentar 
aplicar ese esquema en firmas que no han efectuado o 
no están en condiciones de efectuar una sustitución téc-
nica de trabajo por capital significa destinar una pro-
porción más alta de la inversión a la formación de capi-
tal humano. 
Esto lleva a plantearse, primero, si las combina-
ciones de capital y trabajo en las que predomina el 
componente trabajo precisan, o pueden beneficiarse, de 
procesos de formación tan intensos; y segundo, si es 
eficiente una inversión con un componente más alto 
que el habitual de formación de recursos humanos. 
Estas preguntas afectan decisiones sobre la convenien-
cia de invertir directamente en capacitación, con algún 
grado de independencia de las inversiones en capital 
físico. 
Aun cuando no se cuenta con información que 
permita dar una respuesta definitiva, se tienen algunas 
pistas que pueden orientar en este tipo de decisiones. 
Con respecto a la primera pregunta: lo que se consi-
gue en la planta de Hermosillo en México es enseñar 
habilidades básicas generales, y también desarrollar 
habilidades específicas para trabajar en la industria 
automotriz. Esto es necesario para llevar a los trabaja-
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dores, por medio del mejoramiento de su formación 
general y específica, a un nivel de producción física 
similar al de industrias comparables en los países 
industrializados (Shaiken, 1990). Ese nivel sería com-
parable, entonces, con el de los trabajadores de una 
buena cantidad de las empresas de Alemania o Japón 
que han terminado el proceso de capacitación inicial.4 
En los países industrializados no sólo las empre-
sas de vanguardia tienen trabajadores con ese nivel 
educativo. Tampoco son ellas las únicas que adiestran 
intensivamente a los trabajadores en técnicas específi-
cas. Una buena cuota de la productividad de las fir-
mas, nuevas o antiguas, grandes o pequeñas, en esos 
países, se explica por la calificación de su fuerza labo-
ral. En el Japón, por ejemplo, el tiempo de capacitación 
no depende necesariamente de la función de produc-
ción de las empresas. En Alemania el nivel educativo 
y de calificación de las unidades productivas es reco-
nocidamente alto, cualquiera sea su tamaño o el sec-
tor en que operan; también es alta la respectiva produc-
tividad del trabajo. 
No sólo la productividad estaría asociada con la 
formación en los países industrializados, sino también 
la capacidad del sector industrial de introducir inno-
vaciones tecnológicas. La posibilidad de incorporar 
constantemente nuevas tecnologías productivas está 
subordinada, entre otras cosas, a una calificación de 
estas características. 
Si se traslada la experiencia de estos países a la 
región se podría concluir que la capacitación de esa 
índole también puede beneficiar a empresas con fun-
ciones de producción que hacen uso menos intensivo 
de capital. Pero es preciso determinar cuáles son las 
condiciones para aplicar estos esquemas en las firmas 
menos comprometidas con la acumulación de capital 
humano. 
En primer lugar está el costo. En Hermosillo, en 
los primeros años de operación, el gasto inicial en 
capacitación por trabajador ha sido de 1 555 dólares 
en salarios; a esto hay que sumar costos adicionales en 
material, docentes y local, amén del costo de oportu-
nidad que significa llevar a los trabajadores a la pro-
ductividad media, una vez terminado el período de 
formación. Las empresas que hacen uso intensivo de 
mano de obra difícilmente van a efectuar gastos aná-
4
 En la industria automotriz de Japón, los trabajadores nuevos pa-
san por una capacitación promedio de 340 horas (Krafcic, 1990), 
que viene a ser la mitad de la que reciben los de Hermosillo. La 
necesidad de tiempo adicional en México se explica por el nivel 
educativo inicial más bajo de la fuerza de trabajo. 
logos, y aun si pudieran y quisieran hacerlo, es dudo-
so que logren una productividad que los coloque en una 
posición lo suficientemente competitiva como para 
compensar la inversión. 
Como se dijo más atrás, la inversión en capacita-
ción puede no ser atractiva para los empresarios por-
que contribuye a la rotación de la mano de obra. Este 
problema fue uno de los más graves que debió enfren-
tar la planta Ford en México: en los primeros años tuvo 
una tasa de rotación de 40%, que naturalmente signi-
ficó un costo adicional elevado. Esta movilidad de los 
trabajadores fue inducida precisamente por la capaci-
tación, que los alentaba a buscar trabajos mejor remu-
nerados o independientes, en el mismo sector, pero 
fuera de la empresa. 
En la región la movilidad de los asalariados es un 
problema crónico. La calificación no contribuye a re-
solverlo, a menos que vaya acompañada por medidas 
complementarias de orden social como las que han to-
mado algunas industrias (guarderías infantiles, bonos 
de producción, bonos por antigüedad en la empresa, 
incentivos a la calificación, etc).5 Estas medidas signi-
fican costos adicionales y, sin duda, cambios importan-
tes en la gestión. 
Finalmente, elevar la educación básica de los tra-
bajadores puede resultar disfuncional en la medida en 
que crea expectativas acerca del tipo de empleo al que 
pueden aspirar. Fleury y Humphrey (1993), basándo-
se en una muestra de empresas de São Paulo y Rio 
Grande do Sul, informan que en Brasil los trabajado-
res que mejoran su nivel educativo, y obtienen un 
certificado, esperan "ascender" a un trabajo adminis-
trativo. Para mantener en el área productiva trabajado-
res con altos niveles de escolaridad, los autores cita-
dos sugieren elevar la cobertura total del sistema edu-
cativo. Si esto no ocurre y sólo se mejora la educación 
de algunos trabajadores, éstos van a buscar empleo 
fuera de la producción. 
Confirma esta observación la relación que existe 
entre el nivel educativo de los trabajadores de produc-
ción y la tasa de escolaridad de la población. El tipo 
de movilidad descrito es más frecuente en países como 
Brasil, con una baja tasa de escolaridad, que en Chile 
o Argentina, con escolaridad aproximada al 90% de la 
población de 7 a 14 años; y se ve aún menos en los 
países industrializados, que tienen una cobertura esco-
lar del 100%. 
5
 Entre otras, Fantuzzi en Chile y Hofab en Jamaica. 
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VII 
La inversión en formación 
Aun cuando el valor presente de la inversión en for-
mación básica es bajo, los empresarios tienen poco 
control sobre sus beneficios. Estos se producen a me-
diano o largo plazo, no son siempre evidentes y es muy 
probable que los empresarios sólo reciban una fracción 
de ellos, dada la tasa de rotación de la fuerza de traba-
jo. El capital humano es un factor de producción cuyo 
comportamiento es difícil de predecir, y aún más difí-
cil de controlar por los múltiples factores de orden 
social, económico y político que influyen en él. 
En algunos casos, la inversión adicional en capa-
citación no siempre produce un beneficio adicional. 
Con mucha frecuencia sólo se logran beneficios cuan-
do se adiestra a todos los trabajadores de la planta. En 
otros casos se puede obtener una ganancia temporal; 
pero sin capacitación técnica y motivacional, o sin 
actualizaciones recurrentes de ella, los progresos se 
pierden a corto plazo. 
En la región se da una situación aparentemente 
contradictoria: por una parte, hay un alto consenso en-
tre empleadores y empleados sobre la utilidad y nece-
sidad de más y mejor educación y capacitación (Fleury 
y Humphrey, 1993; Ferraz, Rush y Miles, 1992); y por 
otra, las determinaciones económicas no incentivan el 
gasto en este campo. 
Una respuesta fácil, pero también contradictoria, 
es la de atribuir a los gobiernos la mayor responsabili-
dad en esta materia. Respuesta poco convincente, por-
que muchas experiencias de esa índole han sido insa-
tisfactorias en la región; porque la capacitación esta-
tal centralizada no tiene en cuenta las especificidades 
de cada industria y no recupera sistemáticamente los 
aprendizajes realizados en el trabajo; y, finalmente, 
porque es necesario mejorar la formación en el traba-
jo sin sacarla de la actividad productiva misma y sin 
marginar a las empresas de ella. 
Toda estrategia para mejorar esa formación debe 
tener en cuenta cuánto pueden y quieren gastar las em-
presas en preparar el capital humano. La respuesta no 
es igual en todos los sectores ni en las firmas de todos 
los tamaños, y en ella influye el grado de progreso téc-
nico que se haya alcanzado o al que se esté aspirando. 
Las empresas que trabajan con funciones de pro-
ducción que hacen uso intensivo de capital y están in-
troduciendo nuevas tecnologías planifican sus inversio-
nes en capacitación como un componente esencial de 
la inversión, más aún si ésta es cuantiosa. En este tipo 
de empresas la formación en el trabajo recibe atención 
preferente, a través de departamentos de recursos hu-
manos o la contratación de organismos especializados; 
se buscan soluciones propias y se define la asignación 
de recursos en función de necesidades técnicas. 
Más difícil es el cuadro para las empresas cuyas 
funciones productivas hacen uso intensivo de trabajo, 
sin mucha innovación tecnológica en la producción o 
la gestión. El problema es aún más complicado si se 
trata de empresas medianas o pequeñas. Los esquemas 
de capacitación que aplican las grandes empresas au-
tomotrices con tecnología de vanguardia no están a su 
alcance. Los incentivos fiscales aplicados en muchos 
países de la región (permitir deducciones impositivas 
del 1% al 2% sobre la nómina de salarios para gastos 
de capacitación) no han dado los resultados que se 
esperaban: a menudo los empresarios no hacen uso de 
esta franquicia, aun cuando reconocen que conviene 
contar con una fuerza de trabajo bien formada, y las 
deducciones suelen usarse para otros fines. 
Esta situación es un obstáculo al menos para 
i) operar eficientemente las tecnologías en uso; ii) in-
troducir nuevas tecnologías; iii) reducir la disparidad 
entre empresas modernas y tradicionales, y iv) reducir 
la disparidad entre los países de la región, por un lado, 
y los del sudeste asiático y los industrializados, por 
otro. 
Si muchos empresarios no pueden o no quieren 
gastar del 1% al 2% sobre la nómina para desarrollar 
la fuerza de trabajo, aun cuando obtengan franquicias 
impositivas, resulta difícil imaginar qué aporte estarían 
dispuestos a hacer, y cuál es el raciocinio económico 
que hay detrás. 
Muchas empresas medianas y grandes, con tec-
nologías convencionales, reducen el período de forma-
ción de habilidades básicas y de especialización en el 
trabajo empleando trabajadores con experiencia en el 
sector. Esta estrategia les permite operar con algún 
grado de eficiencia, pero no siempre les lleva a crear 
condiciones para la innovación tecnológica, ni tampo-
co para acercarse a la productividad de los sectores más 
avanzados dentro y fuera del país. Con estas prácticas 
contribuyen, además, a acelerar la movilidad de los 
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trabajadores. Su beneficio es reducir sus costos de 
formación, aun cuando paguen salarios más altos que 
los de las empresas de origen de los trabajadores. 
Obtienen economías al abreviar el período de forma-
ción, no necesitan desarrollar las habilidades básicas 
y reducen el período inicial de baja productividad; 
también aminoran las pérdida de material por errores, 
características de los trabajadores que se están inician-
do. Y por último, no necesitan mantener costosos de-
partamentos de recursos humanos. 
La contratación de trabajadores con experiencia 
es también una estrategia de las empresas grandes, a 
veces complementaria de otras. El caso más notable es 
el de la planta Ford de Hermosillo, citado más arriba. 
Esta empresa cambió sus políticas de contratación, y 
por ende de capacitación, para responder a la alta ro-
tación que experimentó en los primeros años de fun-
cionamiento y que fue alentada en parte por su propia 
estrategia de formación de recursos humanos: decidió 
contratar trabajadores más viejos, con menos educación 
formal pero con experiencia laboral, y redujo la capa-
citación básica de cuatro meses a dos, extendidos a lo 
largo de un período más prolongado. No se han adver-
tido bajas de productividad con esta nueva estrategia 
de contratación y formación en el trabajo. 
En Aguascalientes (México) la planta NISSAN tam-
bién emplea trabajadores con escolaridad y experien-
cia y los capacita por un período aproximado de dos 
meses, obteniendo un alto nivel de calidad y de pro-
ductividad (Shaiken y Mankita, 1994); lo expuesto 
sugiere que esta estrategia tiene más ventajas para las 
empresas que el esquema original de la Ford en Méxi-
co, basado en fuertes programas iniciales de capacita-
ción interna. 
La importancia económica de la experiencia en el 
trabajo se ve confirmada por estimaciones de su ren-
tabilidad: Butelman y Romaguera (1994) estiman que 
en Chile la experiencia laboral tiene un retorno pro-
medio cercano al 3% anual, lo que muestra que la 
acumulación de conocimientos adquiridos con la prác-
tica es especialmente rentable. La mayor limitación de 
las políticas de contratación de trabajadores con expe-
riencia, cuando este recurso es escaso, es que todas las 
empresas compiten por los mismos trabajadores en 
períodos cortos de tiempo. 
En los sectores de alta densidad de capital y alta 
productividad, los costos de capacitación son superio-
res a los de las empresas menos desarrolladas tecno-
lógicamente, pero también las exigencias de educación 
previa son más altas. En la industria automotriz con 
tecnologías avanzadas, como la planta Ford en Méxi-
co o la Transax en Córdoba (Argentina), la escolari-
dad de la mayoría de los trabajadores es apreciable-
mente más alta que en empresas con menor desarrollo 
tecnológico. 
Para que una industria con tecnología avanzada 
decida invertir en programas de capacitación específi-
cos para las necesidades de la producción es condición 
previa que sus trabajadores tengan un nivel de escola-
ridad equivalente a la educación media. Los programas 
específicos son de alguna complejidad conceptual y, 
en general, tienen un costo elevado. 
No parece eficiente la alternativa de buscar nive-
les más altos de productividad sólo por medio de la 
capacitación para el trabajo. La relación costo-benefi-
cio es menos favorable que la que ofrece alguna mo-
dalidad de formación básica masificada. 
En las empresas con organización y tecnologías 
tradicionales la formación es hoy bastante artesanal. En 
los talleres de producción son los supervisores los que 
enseñan a los trabajadores el uso de las maquinarias e 
instrumentos de trabajo y las rutinas propias de la 
empresa. Este proceso es tanto más largo cuanto me-
nor o peor sean la educación escolar previa, la expe-
riencia anterior en el trabajo y la formación profesio-
nal del trabajador. 
En la región no se usan manuales, textos o meto-
dologías para una formación sistemática en este tipo 
de empresas. A menudo el proceso de formación se 
realiza en la producción misma, a la que se incorpo-
ran los trabajadores desde el primer día de trabajo. Los 
costos visibles de la formación están compuestos por 
los salarios de los trabajadores y la pérdida de mate-
rial por inexperiencia, y los costos invisibles principal-
mente por el tiempo que dedican los supervisores a la 
tarea. Dado el carácter informal que tiene esta moda-
lidad, los tiempos de capacitación, y por lo tanto los 
costos, varían entre los distintos países, sectores e in-
cluso empresas de la misma rama. 
Los factores que influyen más directamente en los 
costos de capacitación parecen ser la formación y ex-
periencia previa del trabajador, la complejidad de la 
tecnología empleada y el nivel de los salarios en cada 
localidad. Así, el período de formación es más corto 
en una industria de confección que en una de carpin-
tería; esta última generalmente utiliza maquinaria más 
compleja, para cuyo manejo se necesita un aprendiza-
je más prolongado, y además no ha sido capaz de sim-
plificar y mecanizar las tareas en el grado en que lo 
ha hecho la industria de la confección. La formación 
escolar previa de los trabajadores influye en el tiempo 
que se necesita para capacitarlos. Otro factor que afecta 
LA FORMACIÓN DE HABILIDADES BÁSICAS Y LA CAPACITACIÓN PARA EL TRABAJO PRODUCTIVO • GUILLERMO LABARCA 
66 R E V I S T A DE LA CEPAL 59 • AGOSTO 1996 
los costos de la capacitación, que no se refleja en las 
cifras del cuadro 3, es la pérdida de material. Esta tie-
ne especial importancia cuando el material dañado no 
es recuperable, como la madera o los textiles, y es 
menos grave en la industria de productos metálicos, 
que puede reciclar los desechos y transformarlos en 
materias primas. 
Los costos de capacitación no varían necesaria-
mente en la misma dirección que la productividad del 
trabajo, ni en magnitudes conmensurables. Más aún, 
algunos de los sectores más improductivos tienen los 
costos de capacitación más altos, como es el caso de 
la industria de cuero y calzado en Colombia, Panamá 
y Venezuela. El sector de la maquinaria, cuyos costos 
de capacitación no están disponibles pero que son 
habitualmente los más altos de los aquí representados,6 
no siempre muestra los más altos índices de producti-
vidad. 
La información disponible no deja ver la relación 
que debe existir entre la composición del capital y los 
costos en formación. Tampoco permite precisar el im-
pacto real del gasto marginal en formación del capital 
humano. Pero al menos permite formular la hipótesis 
de que en los sectores señalados, que generalmente 
hacen uso intensivo de mano de obra, el gasto adicio-
nal a la capacitación inicial ofrece pocas posibilida-
des de elevar la productividad del trabajo, si no se 
efectúan al mismo tiempo inversiones en capital con-
La dificultad del sistema escolar para establecer nexos 
entre los contenidos de la formación y las demandas 
de la producción se advierte también en los institutos 
de formación profesional. Estos, al igual que la escue-
la, tienen a menudo una dinámica determinada más por 
su propia oferta que por la demanda, y sólo las áreas 
de administración y gestión para las grandes empre-
sas aparecen más sensibles a la demanda real. 
¿Cómo se establece una relación más estrecha 
entre la demanda que plantea la producción y la ofer-
6
 El tiempo de capacitación en este sector es más largo, o en el 
mejor de los casos igual, que en la industria de la madera y la del 
calzado, y los salarios son superiores. 
vencional que conduzcan a una sustitución técnica y 
un desarrollo general de la fuerza de trabajo en la 
unidad productiva. Y también se podría formular la 
hipótesis de que es más beneficioso el gasto en desa-
rrollo de habilidades básicas generales o específicas al 
sector, que en un proceso permanente de adiestramien-
to. 
Probablemente en estos sectores sería más fructí-
fero elevar la eficacia del gasto actual en formación en 
lugar de aumentarlo. Para hacerlo habría que modifi-
car la estructura artesanal de la capacitación, mejorar 
las tecnologías educativas, coordinar esfuerzos empre-
sariales por sectores con el apoyo de los organismos 
de capacitación e incorporar sistemáticamente los 
saberes adquiridos en la práctica laboral. 
Finalmente, hay que tener en cuenta una dimen-
sión que tiene que ver con mecanismos de negociación, 
hábitos empresariales y factores macroeconomicos que 
a menudo escapan al control de empleadores y emplea-
dos. Algunos autores7 señalan que para conseguir que 
los efectos de la capacitación se traduzcan en produc-
tividad del trabajo son necesarios ciertos entendimien-
tos, de los cuales el más importante es la estabilidad 
en el empleo que ofrecen los empresarios a cambio de 
la lealtad de los trabajadores. En la región la estabili-
dad en el empleo no suele ser materia de negociación 
colectiva. Muchos de los acuerdos al respecto son 
implícitos y por lo tanto frágiles. 
ta de los institutos de formación profesional? Una al-
ternativa es la que se ha aplicado en los Estados Uni-
dos y México, donde se han elaborado estudios de las 
habilidades requeridas, por medio del análisis de los 
distintos trabajos. Esta estrategia es de elevado costo 
y su validez está limitada en el tiempo. Además, obli-
ga a establecer organismos de coordinación e imple-
mentación. 
Otra estrategia es la de privatizar la formación 
profesional, buscar esquemas de financiamiento opta-
tivos y dejar que los mecanismos de mercado regulen 
7
 Entre otros, Coriat (1991), Fleury y Humphrey (1993) y Róese 
(citado en Fleury y Humphrey, 1993). 
VIII 
Opciones para la formación profesional 
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la oferta. El INACAP, en Chile, ha seguido esta estrate-
gia. Uno de los efectos más perceptibles ha sido la "eli-
tización" de la capacitación, pues los institutos así con-
cebidos tienden a concentrarse en los sectores tecno-
lógicamente más avanzados y en los niveles ocupacio-
nales más altos. 
Al trazar una estrategia para los institutos de 
formación profesional debe tomarse en cuenta que ellos 
tienen mayor acceso al financiamiento privado que las 
otras modalidades de capacitación institucionalizada, 
que sus ingresos totales y por estudiante superan a los 
de la formación técnica y vocacional secundaria en 
todos los países de la región, y que pueden generar 
ingresos propios vendiendo servicios. 
La formación dual es una modalidad con carac-
terísticas diferentes. Se originó como una variante de 
la formación técnica escolar. Las dudas sobre la efi-
cacia de esta última ha obligado a muchos países de 
la región a buscar otras formas de organizar las escue-
las secundarias técnicas. Según algunos estudios, la 
rentabilidad para los estudiantes de las escuelas técni-
cas es similar a la de las escuelas generales en Lima 
(Moock y Bellew, 1988); lo mismo ha sido confirma-
do por Butelman y Romaguera (1994) en Chile. 
Schiefelbein y Farrel (1982), en otro estudio sobre 
Chile, señalan que la falta de incentivos en las escue-
las técnicas para que los estudiantes persigan logros 
académicos perjudica su rendimiento. Psacharopoulos 
y Loxley (1985) encontraron que tanto en Colombia 
como en Tanzania los estudiantes egresados de escue-
las técnicas no tienen ventajas sobre los que salen de 
la educación secundaria general cuando se trata de 
encontrar trabajos u obtener mejores salarios. Otra serie 
de estudios realizados entre 1965 y 1988 por el Banco 
Mundial dentro y fuera de la región (Haddad, Carnoy, 
Rinaldi y Regel, 1990) sugiere que la inversión en 
escuelas secundarias técnicas no es la mejor estrate-
gia para estimular el desarrollo económico, y que esta 
modalidad de formación no es la más eficiente para 
impartir las habilidades requeridas. 
Se ha verificado también que en la mayoría de los 
países de la región la educación secundaria técnica es 
de mala calidad. Las empresas con mayor desarrollo 
tecnológico y los trabajadores que tratan de incorpo-
rarse a ellas son los sectores que más resienten las 
deficiencias de la educación vocacional. En cambio el 
artesanado, algunas microempresas y algunos trabaja-
dores por cuenta propia, que en general trabajan a ni-
veles tecnológicos menores, aún se benefician en al-
guna medida de los conocimientos impartidos y habi-
lidades desarrolladas por ese tipo de formación. 
Lo anterior, y el bajo efecto distributivo que ten-
dría la educación técnica escolar, han planteado la 
necesidad de buscar la manera de reestructurar esta 
modalidad teniendo en cuenta las restricciones presu-
puestarias existentes. 
Las escuelas de formación dual se ofrecen como 
una alternativa posible. En América Latina no se han 
desarrollado sistemas duales de formación como los de 
Alemania. Hay modalidades duales dentro de los sis-
temas escolares y en algunos institutos de formación 
profesional, pero su desarrollo es desigual en los nue-
ve países donde existen. En Argentina, Guatemala, 
Paraguay y Venezuela se observa la mayor participa-
ción de empresas, y en Argentina y Venezuela la mayor 
participación de establecimientos educacionales. El 
período de formación dura entre uno y tres años. Ex-
cepcionalmente, en Chile se desarrolla un programa de 
cuatro años inserto en escuelas técnicas secundarias y 
uno de seis a ocho meses para adultos. 
La experiencia de Alemania, Austria y Suiza en 
materia de educación dual es útil para la región por-
que ha mostrado que ésta se puede implementar me-
diante la integración de empresas de todo tamaño. En 
Alemania el 25.7% de los aprendices trabajan en em-
presas con menos de diez empleados, 29.8% en em-
presas con 10 a 49 empleados, 16.9% en empresas con 
50 a 199 empleados y sólo 17.5% en empresas con 200 
empleados y más (Greinert, 1993). 
La enseñanza vocacional o técnico-profesional es 
probablemente el sector educativo que más necesita 
una renovación radical. Atiende a un contingente no 
despreciable de jóvenes en la educación media: por 
ejemplo, al 58% en Argentina, 42% en Brasil, 35% en 
Chile, 29% en Colombia, 23% en Costa Rica, 35% en 
Ecuador y 22% en Guatemala (UNESCO, 1992). La edu-
cación dual es una forma de organización posible en 
ese campo. 
En 1994, sólo una fracción de quienes recibían 
educación vocacional o técnica en la región estaba 
adscrita a alguna modalidad dual. En la actualidad ésta 
no contribuye a formar grandes contingentes de traba-
jadores, pero sí entrega elementos de juicio y plantea 
interrogantes ante su eventual aplicación posterior. 
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IX 
Conclusiones 
La información disponible permite postular que hay 
una estrecha relación entre las habilidades básicas que 
han desarrollado las personas y la capacitación que 
éstas deben recibir para incorporarse a actividades la-
borales. Las habilidades básicas afectan los costos de 
la capacitación y la inserción productiva de los traba-
jadores, y contribuyen a determinar la eficacia de la 
formación profesional y a definir el ambiente de inno-
vación tecnológica. 
Para formular estrategias efectivas y estructurar 
instrumentos de política que tengan en cuenta las rela-
ciones bosquejadas aquí, es necesario combinar un re-
cuento de los medios disponibles o potenciales con un 
análisis sólido de las demandas específicas de recur-
sos humanos generadas por las tecnologías que permi-
tirán elevar la productividad de los diversos sectores. 
Este análisis pasa por conocer el grado de desa-
rrollo de las habilidades básicas en los distintos es-
tamentos de la fuerza laboral —de éstos los más impor-
tantes parecen ser en la actualidad los trabajadores ya 
incorporados al proceso productivo y los aprendices— 
así como en los escolares. Cada uno de estos grupos 
tiene carencias y demandas específicas. 
A partir de estas observaciones se puede sugerir 
un conjunto de medidas para posibilitar el desarrollo 
de las habilidades básicas de los trabajadores y de los 
escolares que en el futuro próximo se incorporarán al 
trabajo. Estas medidas se traducen en políticas diferen-
ciadas para cada uno de estos estamentos, para los di-
ferentes sectores y para los distintos tamaños de em-
presas. La formulación de tales políticas implica tam-
bién definir la participación que les cabría al Estado, 
al sector privado y a los individuos en la formulación, 
implementación y obtención de los recursos que las 
hacen posibles. 
i) Políticas que afectan a los escolares. Las dos 
estrategias más populares son la ampliación de la es-
colaridad universal a ocho años de educación básica y 
el mejoramiento de la calidad de la educación, lo que 
conlleva la reformulación de los programas de estudios 
para incluir la formación de las habilidades exigidas 
por la modernización productiva. El gran problema que 
enfrentan estas estrategias es el de obtener recursos 
para ampliar el sistema, mejorando la calidad e inte-
grando a toda la población de las edades correspon-
dientes. Al parecer las tecnologías educativas actual-
mente en uso no son las más eficientes para lograr este 
doble objetivo, por lo que se impone una revisión de 
las funciones de producción educativa que apunten a 
un aumento de la densidad de capital (Labarca, 1995). 
Por razones prácticas, y para asegurar una distri-
bución equitativa de los beneficios de la educación, la 
tarea de mejorar y ampliar la educación debe ser 
implementada o controlada directamente por el Esta-
do, aun cuando los beneficiarios sean los individuos 
que asistirán a la escuela y los empresarios que conta-
rán con una mano de obra de mejor calidad. 
ii) Políticas que afectan a los aprendices. Consi-
derando que cualquier modificación del sistema edu-
cativo que incluya la formación en habilidades bási-
cas demora algunos años en producir efectos en la 
fuerza de trabajo, es necesario formular dos estrategias 
diferentes: una para los jóvenes que se están incorpo-
rando al trabajo sin haber pasado por una escuela me-
jorada y otra para los que sí se van a beneficiar de ella. 
En ambos casos se debe buscar formas de aprendizaje 
que vinculen la adquisición de habilidades y conoci-
mientos específicos en el lugar de trabajo con la edu-
cación en establecimientos educacionales, durante un 
período de dos a cuatro años, adaptando las experien-
cias más exitosas de la educación dual. 
Es preciso hacer hincapié en la formación de ha-
bilidades básicas y en una relación más directa entre 
la capacitación en el lugar de trabajo y la escuela, in-
corporando la formación especializada y tecnológica 
en el curriculum escolar. Además, el Estado o los orga-
nismos de coordinación empresarial, o una combi-
nación de ambos, deben establecer mecanismos de con-
trol de calidad y de certificación de la capacitación, 
conforme a normas y patrones rigurosos. 
Los costos de esta formación deberían ser asumi-
dos por el Estado en la parte escolar, por las empre-
sas, y por los individuos que se benefician de ella. 
Estos últimos deberían tener acceso a préstamos con 
la garantía de sus futuros fondos previsionales (Ramos, 
1994) para contribuir a pagar una parte de los costos 
de su capacitación, lo cual supondría introducir modi-
ficaciones legislativas en todos los países de la región. 
iii) Políticas que afectan a los trabajadores. Este 
es el grupo que más problemas presenta en materia de 
LA FORMACIÓN DE HABILIDADES BÁSICAS Y LA CAPACITACIÓN PARA EL TRABAJO PRODUCTIVO • GUILLERMO LABARCA 
REVISTA DE LA C E P A L 59 • A G O S T O 1996 69 
formación de habilidades básicas. Difícilmente se va 
a beneficiar de las modificaciones en el aprendizaje y 
mucho menos de la educación escolar. Ni las deficien-
cias en esa formación que presentan los trabajadores, 
ni los problemas que ellas originan han sido resueltos 
en gran escala en la región. 
Se debe superar la "educación de adultos" con-
cebida como un sistema para escolarizar a personas 
mayores de dieciocho años que no han terminado la 
educación media. La formación de habilidades básicas 
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